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海岸带小城镇空间规划及用地分类探讨*
Studies on Space Planning and Land Use Classification of Small Towns in the Coastal Zone
文超祥 刘圆梦 刘 希 WEN Chaoxiang, LIU Yuanmeng, LIU Xi
摘 要 本文对海岸带小城镇的空间规划
中存在的问题进行了全面分析，包括空间利
用缺乏科学性、涉海规划衔接不足、空间管
理混乱等。并从优化用地分类和小城镇空间
规划衔接等两个方面，提出相关策略。
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Abstract: In this paper, the problems existing in the space planning of small towns in the 
coastal zone were analyzed comprehensively, including a lack of scientifi city, lack of cohesion in 
marine space use planning, management confusion, etc. Then it puts forward relevant strategies 
in terms of optimizing land use classifi cation and spatial planning of small towns.
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0  引  言
自《城市规划法》颁布以来的20多年间，随着经济和土地制度的双重转变，我国用地分
类一直在改进和发展。学者们对于用地分类的研究成果可以分为用地分类的构建、用地分
类的比较和专项用地分类构建三个方面。通过对其进行研究分析，为本文海岸带小城镇规
划相关研究提供大量的理论和方法。
几十年来，国内学者在涉海规划与管理、用地分类的重构与调整方面提出了众多思路和
措施，但针对海岸带小城镇用地分类的相关探讨还为数不多，也使本文的研究具有一定价值。
1  海岸带小城镇空间规划的问题分析
海岸带是指兼具海域和陆域不同属性，由海岸线向陆海两侧扩展一定宽度的带形区
域。一般内陆小城镇，具有人工生态系统和陆地自然生态系统的双重特征。而占据着海陆
“界面”的海岸带小城镇，还会受到来自海洋自然生态系统的影响。这种独特的地域单元，
对于空间规划提出了更高的要求。目前，海岸带小城镇普遍存在空间利用缺乏科学性、空间
规划衔接不足、空间管理混乱等突出问题。
1.1 空间利用缺乏科学性
在经济利益驱动下，在现有用地指标制度的“刚性约束”下，占用优质农用地和近海
空间进行非农建设活动，成为一种海岸带小城镇的普遍现象[1]。房地产、工业园等大量占
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◎ 城镇空间规划途径
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用优质的海岸线空间，围填海和港口建设
导致人工岸线的比重迅速提高，造成农渔
业生产受到影响、景观岸线资源被破坏、
海岸线公共空间被挤压等问题[2]。
在空间利用方面，海陆空间缺乏衔接
的矛盾也很多突出。海岸带小城镇在陆域
和海域的各种活动，往往缺乏合理衔接。
以泉州湾为例，浅海养殖缺乏统筹、城镇
废弃物无序排放，使泉州湾近海水体遭受
严重污染，海水的氮、磷含量大幅超标，海
水富营养化严重，局部滩涂湿地功能永久
丧失，使整个海湾生态环境受到了严重破
坏。目前，泉州湾已经属于严重污染海域。
1.2 涉海规划衔接不足
由于管理的体制原因，各类空间规划
缺乏衔接与整合[3]。以小城镇总体规划和
海洋功能区划为例，两者之间的矛盾日渐
显现。首先，城市总体规划习惯将重点放在
陆域部分，对于海域的关注甚少，更不用说
是将陆域与海域的行为进行统筹规划了。
海洋功能区划则以海洋自然属性为主、社会
属性为辅确定的海洋功能定位，功能区的
内容比较简单，只有功能定位和管理政策，
虽然区划中对采矿、发电、航运、养殖、旅
游等活动的海上位置进行了确定，但这些
活动与陆域场所的关系常被忽视，即使在
区划中确定了城镇发展区的位置和管理政
策，过于宏观的引导性策略，面对小城镇复
杂的用地情况，能够发挥的作用也是微乎
其微。
再如，海岸带小城镇总体规划与土地
利用规划之间矛盾由来已久。土地利用规
划的刚性指标，往往导致围填海现象的大
量产生，而且破坏了最具生态价值的河口、
海湾等地域，保护的却是一些贫瘠而生态
效益低下的土地。总体规划编制过程中，为
了应对土地指标的制约，又常常会在规划
上作一些所谓的“技术处理”，或者夸大人
口规模，或者将一些建设用地排除在规划
范围，或者划出大片的有条件建设用地、
发展备用地。等等，手段不一而足[4]。
1.3 空间管理混乱
海岸带小城镇空间管理主体的复杂，
管理权限的界限模糊。陆域的管理主体为
国土部门和镇政府，海域主要由海洋部门
管辖，但涉海的管理主体却多达10多个，且
海域与陆域的范围经常出现重叠。镇政府
作为基层政权组织，由于机构不健全、人手
紧缺和技术落后等原因，对于空间管理“有
心无力”。
在空间管理中，科学合理的用地分类
是一个重要的前提。目前的镇用地分类考
虑到普适性，分类内容及深度往往比较粗
略，主要适用于内陆型小城镇，而无法满
足海岸带小城镇的“海陆并重”的地域特
色。此外，现行镇用地分类以服务于镇区
规划为主要目标，镇域内的非建设用地仅
用“E”类概括。然而，在海岸带地区，各类
涉海活动在空间上的冲突同样集中发生在
非建设用地之中（如各类滩涂开发利用活
动中的矛盾），一些非建设用地被高强度利
用，往往会影响未来城镇的布局（如镇域
滨海旅游业带动周边城镇化）。作为城镇发
展建设重要后备资源的非建设用地（如围
海造地），急需在生态评估的基础上统筹
规划。因此，有必要通过优化用地分类并引
导海岸带非建设用地的开发利用。
2  海岸带小城镇用地分类的优化
用地分类的科学合理和统一规范，是
空间规划的重要基础。
2.1 结合行业管理的用地分类优化
海岸带小城镇在土地利用和海域使用
过程中的独特类型和重要关联要素，是优
化用地分类的主要考量。笔者建议将用地
性质划分为建设用地、非建设用地和海域
三种主要类型，其中所有建设用地、非建
设用地都可纳入《镇规划标准（GB50188-
2007）》的用地分类，从而有效解决了与现
行镇用地分类标准的衔接问题（图1）。
从海岸带土地使用的优先性和独特性
出发，适宜发展滨海旅游业、赖水工业、港
口建设和渔业等海洋产业。镇用地分类标
准没有体现这一特殊性，在实际开发利用
中，这些需要优先布局在海岸线空间的用
地，往往容易被侵占。因此，将这些用地类
型提取出来单独成类，如突出了旅游休闲
功能，划分了赖水工业，对滩涂的使用功能
进行细分等，突出了海岸带用地的特殊性，
保证海洋产业的优先权。
在实际管理中，小城镇总体规划、海
洋功能区划和小城镇总体规 划之间往往
会出现诸多矛盾，各部门也只是各司其职，
造成部分区域“管理不足”，另一部分区域
“管理过当”[5]。因此，建议实现海岸带规
划的多规合一，对海岸带区域“一张图”管
理，以达到提高行政效率的目的。
2.2 因地制宜的用地分类建议
结合泉州海岸带地区海洋功能区划和
海岸带小城镇土地利用特殊性，根据海岸
带的使用功能和结合自然属性对镇用地分
类进行优化和扩充，笔者提出了因地制宜
优化用地分类的建议。将海岸带用地分类
划分为两级、6大类、48个小类。第一级分
别为乡镇建设用地、服务与休闲用地、农
业与渔业用地、工业与建设用地、能源与基
础设施用地、环境保护与维持用地6大类；
第二级依据海、陆不同位置和具体使用性
质对大类进行了细分，形成了48个小类。用
图1  优化用地分类与原分类的关系
Fig.1  the relationship between optimized land classification and the original classification
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地分类覆盖镇域和海域，便于海陆规划协
调，从而加强海岸带小城镇空间规划的合
理性（表1）。
3  海岸带小城镇空间规划的衔接
在解决了用地分类的问题之后，如何
考虑空间规划的衔接问题显得十分重要。
3.1 促进空间规划的衔接
为促进海岸带小城镇总体规划与海洋
功能区划的有效衔接，首先应当合理划定空
间规划范围，特别是要将海域部分纳入小
城镇总体规划之中，从而加强海陆规划布局
的整体性和衔接性[6]。其次，将海域使用功
能纳入到了优化后的用地分类之中，其中海
域功能的分类充分参考泉州市海洋功能区
划的类型，并结合小城镇实际用海特点，以
简洁、明确的海洋利用类型同陆域用地类型
相配合，指导海岸带小城镇总体规划。
与土地利用规划的衔接方面，规划的
陆域范围要求实现镇域全覆盖，同时在优
化的用地分类中，重视农村居民点、耕地、
养殖用地、滩涂等对海岸带小城镇土地利
用产生重大影响的非建设用地，对它们进
行归类，并结合土地利用规划在总体规划
层面中做出布局和示意，以加强小城镇建
设用地、非建设用地安排的合理性，促进
城乡统筹。
3.2 空间利用的兼容性分析
通过对泉州海岸带的开发利用方式的
深入分析，可以发现，当某些活动集聚在资
源有限的海岸带时，极易发生重叠而引发冲
突，这种冲突可能是排他性的竞争（如捕捞
与海滨浴场、盐业与养殖争占滩涂），也可
能是一种活动对另一种活动的影响（如临
海工业对旅游业、渔业危害），当然也有可
能是相互兼容和依存的关系（如休闲观光
与渔船停泊）[7]。因此妥善处理好海岸带各
类活动之间的关系，不仅能够提高海岸带
利用效率，也能够避免用地混乱造成的各
种环境问题（图2）。
3.3 行为矩阵法的应用
根据作者建议的用地类，海岸带所有
     用地类型（划分标准略） 性质 与现行规划用地的关系①
乡镇生活
服务用地 陆域
村庄建设用地 农村用地 —
城镇建设用地 建设用地 —
特殊用地 非建设用地 水域和其他用地（E）
服务与休闲
用地
陆域
滨海商业服务用地、滨海集贸市场
用地、滨海度假用地
建设用地
商业金融用地（C5）、集贸市场
用地（C6）、文体科技用地（C3）
滨海保健用地、人文观光用地
医疗保健用地（C4）、文体科
技用地（C3）
自然观光用地、滩涂休闲娱乐用地 非建设用地 保护区（E4）、水域（E1）
海域
海上休闲娱乐用地、海岛休闲娱乐
用地
海域 —
农业与
渔业用地
陆域
耕地、其 他 农 用地、围垦养 殖 用
地、滩涂养殖用地
非建设用地
农林用地（E2）、牧草和养殖
用地（E3）、水域（E1）
海域
浅海养殖用地
海上捕捞用地
海域 —
工业与建设
用地
陆域
一般一类工业用地、一般二类工业
用地、一般三类工业用地
建设用地
生产设施用地（M）
赖水一类工业用地、赖水二类工业
用地、赖水三类工业用地
—
一般仓储物流用地、危险品仓储物
流用地
仓储用地（W）
海域 围填海预留用地 海域 —
能源与基础
设施用地
陆域
渔港、港口、防波用地、火电场用
地
建设用地
其他交通用地（T2）、公用工程
用地（U1）
风电场用地、盐场用地、采砂采石
用地、渔港、滩涂用地
非建设用地 水域和其他用地（E）
海域
港口基础设 施用地、海上航 道用
地、风力发电用地 、跨海交 通用
地、能 源开 采用 地、海底管 线 用
地、海洋倾废用地
海域 —
环境保护与
维持用地
陆域
防护林地 建设用地 防护绿地（G2）
山体保育用地、湿地保护区、自然
保护区、生态用地
非建设用地 保护区（E4）
海域 海洋保护区 海域 —
表1  海岸带用地分类建议表
Tab.1  recommendations for the classification of land use in coastal zones
图2  泉州市小岞镇、张坂镇用海方式的兼容与冲突
Fig.2  conflict and compatibility with the sea of Xiaozuo Town and Zhangban town, Quanzhou City
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使用效益（表2）。
4  结  语
海岸带小城镇拥有海域和陆域双重属
表2  海岸带开发利用矩阵表
Tab.2 matrix of development and utilization for coastal zone
　
　
　
　
生活服务 商业与服务 农业与渔业 工业与建设 能源与基础设施 环境保护与维持
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生活服务
城镇居住 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　
农村居住 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　
宗庙祭祀 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　
商业与服务
渔业商贸 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　
旅游商贸 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　
滨海集市 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　
度假村 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　
文物古迹 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　
观光摄影 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　
滩涂娱乐 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　
游泳 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　
潜水 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　
划船 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　
农业与渔业
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环境保护与
维持
红树林保护区
生物多样性保护区
防护林
陆域和 海 域 用地可以全 部 落 实 在“一张
图”上，海陆统筹，实现规划编制和管理的
高效衔接。科学编制海岸带开发利用矩阵
表，将进一步促进小城镇在海岸带规划管
理，并给予基层政府一定的自主性和灵活
性，充分发挥其管理主体的作用。
通过海岸带开发利用矩阵表和用地分
类的共同配合与指导，不仅能够有效的解
决海岸带空间利用上的混乱冲突，还能够
提高海岸带有限空间的利用率，增加土地
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性的生产与生活空间，一直以来，城市规划
都对其缺乏正确的认识和重视，导致诸多
海岸带小城镇仍然沿用传统方法指导土地
利用规划与布局，忽视了陆地与海洋之间
的关系[8]。由于对海岸带用地特殊性缺乏足
够的认识，海岸带小城镇空间规划在编制
和实施过程中表现出诸多不适应性，如空
间利用缺乏科学性、涉海规划衔接不足、空
间管理混乱等。据此，本文提出了空间规划
优化策略和用地分类优化方案，并就如何
与现行规划用地分类和规划管理衔接作出
了有益的探讨。最后，以用地分类为基础，
提出海岸带空间规划、海洋功能区划、小
城镇总体规划和土地利用总体规划等各相
关规划之间应实现有效衔接，并采用行为
矩阵对空间利用的兼容性提出建议，以期
为海岸带空间规划的科学编制和有效实施
创造条件。
注释：
① 与现行规划用地的关系主要是以《镇规划
标准（GB50188-2007）》为例说明。与其
关系的意义为：表中所列的现行分类有可
能与本文所提海岸带用地划分类型实现
衔接。
